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内容摘要 
现阶段，对于辅助维护我国社会安全稳定的广大辅警而言，在辅助执法
时有疑虑，其面对的公民有疑义，管理机关有疑惑，很大程度上是辅警的法
律地位的不明确造成的。本文即以辅警的法律地位为核心，对其涉及的法律
问题进行了较为全面的分析。 
引言部分简述我国大陆辅警的演变发展及现状。第一章基于广、狭义的
辅警定义比较，界定本文研究的“辅警”范畴。从辅警的法律地位应包括的
辅警的职能、辅警的关系维度、辅警的法定职权和义务等内容分别逐项阐释
论文观点。第二章从我国辅警执法权引发的纠纷和诉讼争议入手，具体以交
通辅警和治安辅警为例，从行政法、刑法的角度，考察确立辅警的职能，即
警察公法上的行政助手。第三章对于辅警的关系维度，从辅警与公安机关的
行政关系、辅警与警察的辅助关系、辅警与行政相对人的关系分别阐释。第
四章从其必要性和需考虑的因素入手，明确辅警辅助执法执勤时的法定职权
和义务范畴，其标准以警察执法执勤任务类别划分辅警辅助任务。最后，提
出保障我国辅警的法律地位，实现有法可依的立法思路。 
本文重点在于对我国辅警法律地位中的法定身份和辅警执法权的论述，
这也是支撑辅警法律地位的关键之处。笔者结合工作实践，运用各类实际案
例，辅以援引相关法律规范解释，以期得出对我国辅警法律地位既契合法理
又合乎实际的结论。 
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ABSTRACT 
At the present stage, for auxiliary polices, who are the assistant maintenance of 
social security and stability, always hold back in auxiliary law enforcement, when 
citizens have objections, and their administrative organs have views, too. To a large 
extent, it is the undefined legal status of Auxiliary Police that causes such situation. 
This article takes the legal status of Auxiliary Police as the core, and analyses the 
legal issues involved comprehensively. 
The introduction part resumes the evolution and current situation of Auxiliary 
Police in China. The content of the first chapter defines "Auxiliary Police" category, 
according a comparison between broad and narrow definition of Auxiliary Police. 
And then explains the content of legal status of Auxiliary Police in terms by terms, 
such as function of Auxiliary Police, relationship dimensions of Auxiliary Police and 
statutory authority and obligation of Auxiliary Police. The second chapter starts with 
the dissension and litigation disputes caused by the enforcement power of Auxiliary 
Police, taking the traffic auxiliary police and the public security auxiliary police as 
examples, establishes the function of Auxiliary Police--the administrative assistant in 
public law, from the perspective of administrative law and criminal law. The third 
chapter is about the relationship dimensions of the legal relationship between the 
auxiliary police and the public security organs, between the auxiliary police and the 
police, between the auxiliary police and the administrative counterpart. The fourth 
chapter starts with the necessity and the factors to be considered. Then points out the 
legal authorities and obligations in the law enforcement duty clearly, which is 
classified by police law enforcement duty tasks category. Finally, gets legislative 
ideas to ensure the legal status of the auxiliary police. 
This paper mainly focuses on the legal capacity of Auxiliary Police and legal 
authorities in China, which are the keys to support the legal status of Auxiliary Police. 
The author combines the work practice, uses kinds of practical cases, and cites the 
relevant legal norms, in order to draw the legal and practical conclusions about legal 
status of Auxiliary Police in China. 
 
Key Words: Auxiliary Police; Legal Status. 
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引 言 
第一节  问题的提出 
对于现代警察，其维护社会秩序和预防、打击犯罪的工作任务日益繁重，诸
如救助群众等各类社会服务工作职责愈加宽泛，警力却相形见绌。作为一种灵活
经济的社会治安服务力量，辅警应运而生。在我国各地公安机关就普遍存在着
倍于甚至数倍于警察的警务辅助人员。其称谓五花八门，如“协警”、“警
辅”、“辅警”、“协辅警”、“文职”、“非编”、“协管员”等，从事
的工作主要有接处警、交通管理、治安巡逻、人口管理等对外执勤类岗位和
行政助理、技术保障、炊事保洁等内部工勤类岗位。而大部分群众对辅警辅
助开展交通指挥、治安巡逻等行政执法行为已司空见惯。 
实践证明，我国辅警长期发挥着缓解警力不足、节约行政成本、维护社会
治安、提高警务效率的积极助推作用，其存在发展有客观合理性和必然性。但由
于我国深受大陆法系认为“只有警察机关才能负起社会安全的全部责任，此公权
力不得由其他任何组织或个人行使”的传统观念影响，未引入严格意义的辅警法
律制度，也并没有制定相关的法律法规或部门规章进行规制。在长期游离于法制
化之外的传统辅警模式下，辅警的法律地位不明确，当面临执法需要时，即使其
行为合理且能有效维护社会治安，奈何法无授权，也极有可能被冠以“违法之举”
之名，“辅警时常被推至尴尬被动、一筹莫展或孤立无助的境地”。①现实问题
的客观存在和法律规范的缺失构成了显见矛盾，严重影响了辅警的发展乃至生
存，势必啃噬公安机关的整体形象和警务效率。辅警制度改革无疑是我国法制化
建设进程中推进公安改革的必由之路。 
本文的研究意义在于，通过对辅警法律地位在法治框架内的探讨，做出
当今我国辅警法制化建设中主要问题的法理阐释，以期为加快辅警制度建设
和公安体制改革进程提出有益路径。 
                                           
①杨雪.辅警执法权问题研究[J].湖南警察学院学报.2011，(3):25. 
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第二节  我国大陆辅警制度发展概况 
我国大陆地区深受大陆法系影响，未引入真正严格的辅警法律制度。当前，
理论界各持己见，有的认为除在编警察以外的其他所有辅助力量就是辅警，有的
认为辅警是一种享有次级执法权的警察，是正规警察的后备力量，如香港的“准
警察”辅警。现实中更不易认定操作。总体来看，“补充性的辅助警力是我国辅
警发展的主调和基本定位”。① 
第一，发展治安联防队时期。治安联防队员是我国最早的辅警形式。20 世
纪 60 年代，因警力紧张，上海和青岛等地公安机关吸收“内保机构”和“治保
会”等群众路线经验，从企事业单位中抽选积极分子，试点组建治安联防队。由
公安民警带领队员在企事业单位周边开展治安巡逻和安防教育，而他们的工资关
系仍在原单位。基层派出所随后也从治安联防队抽调队员专职辅助警务活动。
“1991 年，我国先后下发颁布《关于加强社会治安综合治理的决定》和《关于
加强社会治安综合治理的决定》”。②此举促进了全国范围内对治安联防队制度
的推广，辅警的内涵与外延随之扩大。 
第二，清理治安员时期。20 世纪 90 年代，为应对改革开放后流动人口大量
增加，治安压力空前加大，治安联防队员被大量使用，政法综治部门领导与公安
机关领导并存、公安机关独立领导的两种管理方式兼而有之。政法综治部门领导
的叫治安联防队或治安巡逻队，其队员简称为治安员；公安机关领导的叫协警或
协管员。2004 年，深圳、郑州等地相继发生了一系列治安员违法犯罪恶性案件
后，“公安部下发了通知，要求公安机关一律不得再从社会上招聘治安员，自
2008 年 1 月 1 日起，不得再以任何名义留用治安员”。③  
第三，各类辅警并存时期。在逐步清理治安员的同时，各地公安机关不得不
继续以其他方式和名称招募辅助警力。如笔者所在的 X 市称其为“协警”，宁波
称“协辅警”，深圳称“巡防员”，江苏等地称“警辅”。2009 年，公安部又
                                           
①张应立.辅协警制度及其发展问题初探[J].吉林公安高等专科学校学报,2009.48-49. 
②同上。 
③2004 年 9 月 3 日公安部向全国公安机关发出通知，要求各地公安机关对聘用的治安员队伍进行专项清理。
通知要求，从即日起，各级公安机关一律不得从社会上招聘治安员。对于现有治安员，公安部要求，要按
照“只出不进，逐年减少，彻底取消”原则，用 3 年时间陆续从公安机关清退出去。2008 年 1 月 1 日以后，
各级公安机关一律不得再以任何名义留用治安员。此次专项清理的对象是各地公安机关聘用的治安员，包
括联防队员和协警员等用于协助开展治安保卫工作的辅助人员，不含由地方人民政府组建和保障，派驻到
公安机关协助维护交通秩序的交通协管员队伍。 
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组织在全国开展执法规范化建设，将“完善执法辅助人员的管理制度”列为重要
工作之一。①2015 年年初，中办、国办联合出台《关于全面深化公安改革若干重
大问题的框架意见》和一系列工作方案，将“规范警务辅警人员管理”列为 2015
年全面深化公安改革的重点任务之一。辅警的不可或缺性终究被实践证明。政策
层面上也终于开始正视，并对其给予正面支持和主动引导。近年来，各级党委、
政府及公安机关面对负面问题，积极探索建设职业化辅警队伍，呈现出新型化发
展趋势。 
一是交通协管员。公安部曾于 2008 年通过《关于加强交通协管员队伍建设
的指导意见》对他们进行规范管理，全国公安机关基本都以政府财政出资，公安
交管部门或基层派出所具体管理的模式为主。他们主要由下岗职工、退伍军人、
保安等组成，如笔者所在的 X 市，仍有数百名企业下岗或无业、年级较大的“4050”
人员，协助维护道路路口的交通，特别是行人、机动车交通及道路停车秩序。 
二是保安制辅警。如 2006 年 8 月起，广西省南宁市政法委牵头，依托保安
公司组建“南宁市专业治安巡防队”，在全市城区及城际各大重要街道、人员聚
集场所广设执勤防控点线，全天候开展网格式治安巡逻。②当下，基层公安机关
聘用的保安制辅警仍以社区治安巡防为主要任务。笔者所在福建省也曾于 2010
年至 2012 年期间开展协勤人员保安化工作，将所有辅警统一交由保安公司参照
保安管理。然而，受保安从业资格、职业道德等规定缺乏所限，保安制辅警的发
展后劲不足。 
三是公益志愿者。近年来出现了一部分志愿者队伍在接受公安机关业务指导
后能协助维护社会治安秩序。如 2008 年北京奥运安保工作中主要由大学生组成
的奥运志愿者，经过公安机关的业务指导和培训后，“他们主要承担在奥运场馆
和地铁站进行安检，在人员密集场所和重点部位开展巡逻，协助参会国家间开展
警务交流、涉外案事件现场翻译等工作”。③ 
                                           
 ①该内容参见公法[2009]175 号文件（《关于印发〈全国公安机关执法规范化建设总体安排〉的通知》）。 
 ②此处内容引自互联网 http://gx.people.com.cn/GB/179464/15265100.html。 
 ③沈瑞.新中国辅助警察的发展历程[J].江西公安专科学校学报,2009.(2):34. 
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第三节  实行辅警制度改革的必要性 
    现阶段，社会转型的阵痛和片面追求经济跨越式发展日渐引露各种危机。一
方面，社会转型提供了宝贵契机，使得经济发展、民生改善、政治昌明、道德重
建；另一方面，社会矛盾日益加剧：如社会阶层日益分化、城市农村二元结构逐
渐割裂和包括安全稳定在内的各类利益诉求迅速增加。而公安机关既要行使社会
治安管理职能，还要承担部分侦查和执行刑罚的职能。①仅以常规警察任务来看，
警力增长严重滞后于工作量的增长，任务复杂度明显增强。以笔者所在 X 市为例， 
2013 年，共立刑事案件 73600 起、破案 26036 起，与 2000 年相比分别比增 4.3
倍、3.1 倍，受理治安案件 110850 起、查处 110579 起，分别是 2000 年的 7.3 倍、
9.2 倍，全市道路总里程、机动车保有量、驾驶员数分别比增 2 倍、3.3 倍、6 倍，
此外，每年各种大专项、小专打、贸洽会、马拉松等重大活动，“两节两会”等
特殊政治敏感节点的安全保卫任务，特别是城市发展战略跨区发展、城乡一体化、
地区同城化的快速推进，全市公安机关整体工作量和标准要求急剧上升。与之相
比，同期警力数仅增加 39.1%。2015 年底，全市警力配备与实有人口比为万分之
九。当今全国民警总数约为 173 万，警力配备与实有人口之比仅为万分之十二点
七，远低于万分之三十的世界平均水平。 
当前，我国社会治安稳定形势复杂多变，而民警处在对敌斗争、打击违法犯
罪、处理各种社会矛盾的第一线，经常直接面对各种社会负面能量的冲击和挑战，
职业风险系数直线上升。据公安部公布的一组数据显示，2008 以来，我国平均
每年约 400 多名民警因公牺牲，3000 多名民警因公负伤，2008—2012 年，因暴
力袭警事件导致民警受伤的就有 5000 多名。警察行业成为社会公认的高危职业。
有限的警力“3+2”、“白加黑”式的疲于奔命，加上“万无一失”的超常标准，
“夜以继日”的超常付出，给警察带来巨大的身心压力。 
为了缓解警力矛盾，一些地方自上而下通过做加减法来增加基层一线警察数
量，有的地方直接申请增加编制，招录新警；有的地方尽量压缩机关人员，向基
层倾斜，如河南等地 2012 年起实行的公安机制改革直接取消公安分局，大量置
换机关警力新增派出所。这类措施虽能暂缓警力不足，但面对浩大艰难的警察任
                                           
①许韬，张俊霞，余湘青，李亮.中外警察法比较研究[M]．北京：中国检察出版社，2008．37． 
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务仍是独木难支。同时，受当今行政机关要求精简机构、压缩编制、控制行政成
本、预防而非治疗的基本理念影响，一味简单地增加警察数量，不合适宜，较难
实现。某种意义上而言，我国目前进行的辅警改革正是被严峻形势和警力不足
“逼”出来的。 
第一，全国各地公安机关都存在队伍庞大的辅警，数量倍于甚至数倍于在编
警察。以笔者 2015 年 5 月参与的对苏州、宁波及笔者所在 X 市的辅警调研情况
为例，苏州民警数为 13000，辅警数为 38000；宁波民警数为 9637，辅警数为 20177；
X 市民警数为 4478，辅警数为 6625。普遍认为，辅警队伍已成为公安机关在维
护社会治安稳定工作中一支不可或缺的依靠力量，且仍应继续增加。 
第二，各地辅警管理各自为政，各行其是。作为承载政府综治部门缓解人口
就业压力的载体之一，辅警用工方式多轨并存，如自筹经费制、劳务派遣制、保
安制和政府雇员制等；财政保障来源不一，如市、区、县、街道、乡镇、公安机
关、公司企业等单独保障或多家混合保障等；人员称谓五花八门，如警务辅助人
员、协警、协勤、保安、警辅、辅警、协辅警、文职、文员、非编、非在编、协
管员等；岗位工种形式多样，目前主要在机关行政、技术防控、人口协管、道路
协管、治安巡逻、接处警、监管场所等岗位，开展信息采集、技术保障、巡逻防
控、交通疏导、维稳处突、安全保卫、服务群众等工作。① 
第三，辅警法制化程度较低，甚至可以说在法制边缘开展工作。在法律法规
方面，没有针对辅警的专门立法，仅有《中华人民共和国公务员法》和《公安机
关组织管理条例》对辅助性职位和涉密要求等作出概括规定。“即在机关工作中
处于辅助、次要地位，如文书、行政、财务、档案、数据统计等方面的职位”。
②地方及部门规章方面，2012 年 5 月 2 日，苏州市人民政府发布我国第一部关于
辅警规范的地方规章——《苏州市警务辅助人员管理办法》（苏州市人民政府令
第 126 号），大连市于 2015 年 10 月 10 日通过《大连市警务辅助人员管理办法》
（大连市人民政府令第 135 号），徐州市于同年 12 月 9 日通过《徐州市警务和
城管辅助人员管理办法》（徐州市人民政府令第 143 号）。目前，还有深圳、武
                                           
①根据笔者调研考察，以上列举的各类情况，在所在 X市辅警队伍均有存在。 
②《中华人民共和国公务员法》第九十五条规定:“机关根据工作需要，经省级以上公务员主管部门批准，
可以对专业性较强的职位和辅助性职位实行聘任制。 ”《公安机关组织管理条例》第二十二条规定:“公
安机关根据工作需要，经中央公务员主管部门或者省、自治区、直辖市公务员主管部门批准，可以对专业
性较强的职位和辅助性职位实行聘任制。但是，对公安执法职位或者涉及国家秘密的职位，不实行聘任制。” 
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汉等地在酝酿出台相关辅警管理的地方法规或规章。其余大多是公安机关自上而
下的内部规范性文件或者自行拟定的管理制度等。 
第四，辅警职权界限模糊，直接进行执法。受制于法律规范的缺失、现实警
力的有限以及监督管理的不利，辅警职责、权力、程序和责任不明确，呈日渐扩
张趋势。如今，辅警并已成为一种新的专门职业，一般由公安机关直接管理指挥，
功能配备介于正规警察与保安之间，可着仿警服或保安制服，配备基本的警用装
备如警棍、警用巡逻车等，有的还确实履行着基本的执法权，如可在巡逻中实行
盘问，检查身份证件等。在一些一线执法单位，辅警不同程度地介入执法，更有
甚者作为全职警力代替民警值班，直接参与或主导接处警、日常办案、监管看押
等执法活动，个别辅警利用使用公安网计算机、查阅涉密文件、熟悉案情和办案
流程、侦查措施和手段、知晓案件秘密的工作便利寻租获利，侵害当事人合法权
益，损害公安机关执法权威，极易引发并形成社会问题。 
综上所述，辅警制度的积极作用不容小觑。然而，在后继发展过程中我国已
习惯混沌权宜状态，没有用心关注辅警制度的人员、法律、经费等基础问题，队
伍发展始终挣扎在反复清理整顿却又周而复始的纠结困惑中，顶层设计到基层定
位基本都徘徊在“补充性辅助警力”上，政策上没有明确方向，执行中缺乏具体
要求，导致辅警制度延续绵长，仍处于无所适从、无乎不可、又不可或缺的尴尬
境地。如何找准我国辅警的定位，解决“辅警是谁”、“走向何方”的问题，使
辅警的使用管理真正从混沌走向理性，向当前法学理论研究和公安管理实践提出
了全新的课题与挑战。 
 
 
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
  
 
Degree papers are in the “Xiamen University Electronic Theses and 
Dissertations Database”.  
Fulltexts are available in the following ways: 
1. If your library is a CALIS member libraries, please log on 
http://etd.calis.edu.cn/ and submit requests online, or consult the interlibrary 
loan department in your library. 
2. For users of non-CALIS member libraries, please mail to etd@xmu.edu.cn 
for delivery details. 
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
